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Resumo

ApOs uma década da aprovacao do Estatuto da Cidade - marco regulatério da politica
urbana no Brasil inserido no ambito das reformas politicas e juridicas anunciadas pela
Constituinte de 1988 - cabe debater se, onde, quando e de que forma este tem sido
implementado no pais. Este balan¢co ndo pode deixar de considerar as dimensfes do
processo politico e social que deram origem ao Estatuto, assim como de que forma
estas mesmas dimensdes foram se transformando no pais ao longo dos dez anos que
nos separam de sua aprovacdo pelo Congresso Nacional. A hip6tese que langamos
neste artigo € a de que todo o processo - incluindo a formulacdo, aprovacéo,
aplicacéo e interpretacdo do Estatuto da Cidade tem sido uma historia de disputa entre

projetos distintos de Reforma Urbana no pais.



Apds uma década da aprovacdo do Estatuto da Cidade - marco regulatério da politica
urbana no Brasil inserido no ambito das reformas politicas e juridicas anunciadas pela
Constituinte de 1988 - cabe debater se, onde, quando e de que forma este tem sido
implementado no pais. Este balanco ndo pode deixar de considerar as dimensdes do
processo politico e social que deram origem ao Estatuto, assim como de que forma
estas mesmas dimensdes foram se transformando no pais ao longo dos dez anos que
nos separam de sua aprovacao pelo Congresso Nacional. A hip6tese que lancamos
neste artigo é a de que todo o processo — incluindo a formulacédo, aprovacao,
aplicacéo e interpretacdo do Estatuto da Cidade tem sido uma historia de disputa entre

projetos distintos de Reforma Urbana no pais.

Se por um lado, ao longo dos anos 80 e 90 os movimentos sociais e populares
conseguiram pautar o processo de redemocratizacdo com questdes pertinentes a
construcéo de um Estado de direitos - onde o acesso a terra e sua funcéo social tem
um papel central -, por outro lado o projeto neoliberal de politica urbana e a integragéo
do pais aos circuitos globalizados do capital e das finangas, assim como a forma
através da qual o jogo politico eleitoral no pais foi sendo estruturado no periodo,
pautaram igualmente os rumos da politica urbana no pais, marcando este processo de
forma ambigua e contraditoria. Finalmente, diante das mudangcas no cenario
econbmico e politico do pais na dltima década — e seu impacto nas cidades,
procuramos apontar algumas questdes que envolvem hoje o debate em torno dos
temas, principios e desafios colocados pela Constituicdo e Estatuto e sua pertinéncia

no quadro atual.

As origens

Para reconstruir brevemente esta historia € preciso remontar o processo social da
constru¢do de uma cultura de direitos no Brasil, expressa em varias frentes, dentre as
quais o movimento pela Reforma Urbana. A luta pelo direito & cidade - e pelo direito a
moradia, um de seus componentes centrais — emergiu como contraposicdo a um
modelo de urbanizacdo excludente e espoliativo, que ao longo de décadas de
urbanizagdo acelerada, absorveu em poucas e grandes cidades — sem jamais integra-
los — grandes contingentes de pobres migrantes de zonas rurais e pequenas cidades
do pais. O modelo urbanistico de crescimento das grandes cidades foi estruturado
pela chamada pela "l6gica da desordem” (KOWARICK, 1980). Neste modelo,

fundamental para manutencdo de altas taxas de acumulacdo, o lugar dos



trabalhadores na cidade € a autoconstrucdo de seu proprio habitat em &areas de nao-

cidade. De acordo com Francisco de Oliveira:

“uma ndo-insignificante porcentagem das residéncias das classes trabalhadoras foi
construida pelos préprios proprietarios, utilizando dias de folga e fins de semana. Ora,
a habitacdo, bem resultante desta operagéo, se produz por trabalho ndo pago, isto €,
supertrabalho. Embora aparentemente esse bem nao seja desapropriado pelo setor
privado da producéo, ele contribui para aumentar a taxa de exploracdo da forca de
trabalho, pois o seu resultado — a casa — reflete-se numa baixa aparente do custo de
reproducdo da forca de trabalho — de que os gastos com habitagdo sdo um
componente importante — e para deprimir os salarios reais pagos pelas empresas”.
(OLIVEIRA, 2003, pg.59)

Esta “solugdo“ da questdo habitacional dialogava com um marco regulatério do
crescimento urbano marcada por um sistema nacional de planejamento urbano e
municipal voltado para a “formagcdo de um mercado imobiliario restrito e especulativo.
Abundante aparato regulatério (leis de zoneamento, cddigo de obras, cédigo visual,
leis de parcelamento do solo etc.) convivendo com a radical flexibilidade da cidade
ilegal, fornecendo o carater da institucionalizacdo fraturada, mas dissimulada”
(ARANTES;VAINER;MARICATO, 2000, pg.124). Dialogava também com a montagem
de uma politica habitacional estruturada em torno da mobilizacdo de um fundo publico
dos trabalhadores (FGTS) para financiar a producdo imobiliaria para as classes
médias e da producdo de conjuntos habitacionais publicos — estes também nas

periferias sem-cidade e fora das normas — para os setores de menor renda.

“..as iniciativas de promocdo publica, os conhecidos conjuntos habitacionais
populares, também ndo enfrentavam a questdo fundiaria urbana [...] Os governos
municipais e estaduais desviaram sua atencdo dos vazios urbanos (que, como se
sabe, se valorizam com os investimentos publicos e privados feitos nos arredores)
para jogar a populagdo em areas completamente inadequadas ao desenvolvimento
urbano racional, penalizando seus moradores e também os todos contribuintes que
tiveram que arcar com a extenséo da infraestrutura." (MARICATO, 2001, p.21)

No final dos anos 70, o modelo de industrializacdo por substituicdo de importacoes,
gue alimentou o crescimento econdmico do pais nos chamados anos do “milagre
brasileiro” entra em crise. Sob um contexto internacional de globalizacdo dos
mercados e crise fiscal dos Estados, a agenda de reformas econbmicas de ajuste
estrutural liberalizante também chegam ao pais, gerando desemprego e diminuindo o
alcance e escopo de politicas redistributivas que ainda existiam ou faziam parte da
pauta de reivindicacdo dos trabalhadores — tais como subsidios para as tarifas
publicas e para financiamentos habitacionais em um contexto de alta de inflacdo e
deterioracdo do poder de compra dos salarios (GOLDFRANK;SCHRANK, 2009).A
crise contribuiu para ampliar a base do movimento pela Reforma Urbana, incluindo

nao apenas os moradores de assentamentos informais, de periferias e favelas das



cidades, mas também setores das classes médias urbanas profissionais (arquitetos,
engenheiros, advogados) que, sobretudo a partir de suas articulagbes no campo
sindical passaram também a apoiar e integrar esta coalizdo (KECK, 1992, pg.190-193)
Especialmente naquelas cidades que foram atingidas pela crise e que também
naquele momento reconstruiam suas organizacdes sindicais e movimentos populares
organizados, esta coalizdo logrou eleger, ainda ao longo da década de 80,
administracdes locais comprometidas com um modelo redistributivista e de ampliacéo
da cidadania . Este modelo incluia a melhoria de servicos publicos, a inclusdo das
favelas e periferias como objeto de investimento, o apoio a cooperativas e programas
de geracgdo de renda e outras formas de enfrentamento da crise e de compensagoes e
protecdes, frente ao vazio de politicas a nivel nacional. O novo modelo distributivo

local se referia simultaneamente:

"...a quebra do controle excludente do acesso a riqueza, a renda e as oportunidades
geradas no (e pelo) uso e ocupacgédo do solo urbano, assegurando a todos o direito a
cidade como riqueza social em contraposicdo a sua mercantilizacdo."
(RIBEIRO;SANTOS JUNIOR, 2011)

Podemos afirmar que, no interior deste campo,autodenominado por seus atores de
“democratico-popular” trés grandes eixos constituiram o centro da agenda de reforma
urbana das administracdes eleitas : o reconhecimento dos direitos dos posseiros, a
luta contra a “especulagao imobiliaria” e a democratizacdo do processo decisorio sobre
as politicas urbanas. (TREVAS; MAGALHAES;BARRETO,1999)

N&o podemos deixar de assinalar que, principalmente a partir dos anos 90, penetra
também no pais o ideario e praticas do chamado “empreendedorismo urbano”,
resposta neoliberal a crise econdmico-politica do modelo de estado provedor, que
encontra espagos de confluéncia perversa com alguns temas e criticas constantes na
plataforma de Reforma Urbana (VAINER, 2000). A descentralizacdo e fortalecimento
dos governos locais, a titulagdo e registro de propriedade de areas ocupadas por
favelas, a critica a rigidez do planejamento urbano modernista e a defesa de
participagdo da sociedade civil (stakeholders) no planejamento dentre outros,
introduziam contetdos por vezes diametralmente opostos sobre a mesma agenda. E
inegavel, como veremos adiante, que esta tensdo esteve presente ndo apenas ao
longo dos anos de debate do Estatuto da Cidade (1988-2001) como também na ultima
década quando, em tese, este deveria ser implementado. Dentre os temas da agenda
de reforma urbana aonde esta confluéncia perversa ocorreu, escolhemos — nao por

acaso - trés - para examinar mais de perto estas tensdes: a regularizacao das favelas,



a participacdo popular e a renovagdo das préaticas e instrumentos do planejamento

urbano.

Regularizagcdo das favelas — reconhecimento de direitos ou “questao

social”’?

Ao longo dos anos 80, crescem as intervencfes municipais sobre as areas ocupadas
precariamente, sobretudo através de investimentos progressivos em infraestrutura.
Entretanto muitas vezes a situacdo “irregular" ou “ilegal” do assentamento representa
o estabelecimento de barreiras no interior do aparato juridico administrativo das
gestbes publicas para que estes investimentos pudessem acontecer. Ao longo do
processo de redemocratizacdo brasileiro, os investimentos em urbanizacdo — e muitas
vezes a propria criagdo destes assentamentos - ganharam importancia crescente no
jogo politico-eleitoral, o que do ponto de vista das relacdes de poder e controle politico
gue ali se estabelecem é refor¢cado pelo carater discricionario destas acdes. (ROLNIK,
2009)

E exatamente contra o carater discricionario e a partir de uma perspectiva de direitos e
do estabelecimento politica publica geral, que as primeiras experiéncias de insercéo e
reconhecimento das favelas no &mbito do planejamento urbano e da regulagédo
urbanistica acontecem nas cidades brasileiras. As experiéncias pioneiras de Recife e
Belo Horizonte inovaram nao por investir nas favelas — que ja vinha sendo feito de
forma puntual em varias cidades do pais — mas ao identificar e demarcar estas areas
no zoneamento da cidade como Zonas Especiais e Interesse Social (ZEIS),
reconhecendo sua existéncia e estabelecendo compromissos na direcdo d e sua
regularizacdo. No caso de Recife, as PREZEIS propunham o estabelecimento de
regras de intervencdo para a implantacdo de programas de urbanizacdo e
consolidacao a partir da elaboracédo de planos especiais e de processos democraticos
e participativos e do reconhecimento da existéncia de padrdes de ocupacdo
especificos (BOTLER;MARINHO, 1997; FERREIRA;MOTSUKE, 2007;
MIRANDA;MORAES, 2007; MORAES, 2005). O PREZEIS inovou também ao criar um
sistema de gestdo que envolvia Comissfes de Urbanizacdo e Legalizacdo — COMULSs,
locais, integradas por moradores e prefeitura, com carater deliberativo e responsaveis
pela gestdo dos planos de urbanizagédo de cada ZEIS, e de um Foérum Permanente do
PREZEIS que discutia e deliberava sobre problemas e estratégias de gestdo do

conjunto das areas demarcadas. Belo Horizonte também foi pioneira no tema ao criar



o0 Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas — PROFAVELA em 1983, na
contramao de politicas de desfavelamento e remocao de familias, através da criagao
de um zoneamento especifico que reconhecia a existéncia das ocupacdes do ponto de
vista legal (FERNANDES, 2003). A partir destas duas experiéncias, a introducédo de
Zonas Especiais de Interesse social nos zoneamentos das cidades, as politicas de
regularizacdo e urbanizacdo de favelas e a promulgacdo de legislacBes especificas
contendo instrumentos de regularizacdo e de reconhecimento dos direitos de posse se
generalizaram no pais, principalmente a partir de sua incorporacdo no Estatuto da
Cidade e na MP 2220 que o acompanhou. Entre os municipios brasileiros, ha uma
disseminagdo na adogdo do instrumento no periodo de 2001 a 2009, com um
expressivo aumento a partir de 2005, quando "...0 nimero de municipios com ZEIS
passou de 672 para 1.799 em 2009, o que representa um incremento de 168%."
(SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011. pg.31)

Embora, aparentemente, o que afirmamos acima revela o quanto um principio
essencial definido na Constituicdo e instrumentalizado no Estatuto da cidade, na MP
2220 e na legislacao posterior estd sendo implementado no pais, a luta cotidiana dos
assentamentos informais e ocupacdes no pais para resistirem as remocdes e
expulsdes violentas e se integrarem definitivamente a cidade é bem mais complexa e
contraditéria. Ainda nos anos 90, quando o front destes conflitos se encontrava
sobretudo no &mbito municipal, a consolidacéo de favelas situadas em areas centrais
sempre foi objeto de disputas e controvérsias. (SILVA, 2010). Nao é por acaso que é
justamente o instrumento que possibilita a concessdo de areas publicas ocupadas
irregularmente para seus moradores, embora aprovado no Congresso, tenha sido
vetado pelo entdo Presidente da Republica e negociado posteriormente através da

promulgacdo de uma MP que restringiria sua utilizacdo para além da redacao original.

Por outro lado, o sistema oficial de financiamento do desenvolvimento urbano jamais
reconheceu os instrumentos que ndo a propriedade plena escriturada em cartorio
como passiveis de garantir a plena seguranca da posse, apesar do ordenamento
juridico afirmar o contrario. Também ¢é fundamental acrescentar que, embora o0s
instrumentos de regularizagdo tenham sido objeto de varias normas, decretos e leis,
as acdes concretas de regularizacdo sao verdadeiras corridas de obstaculos, com
processos estendendo-se muitas vezes por décadas. Finalmente, quando recursos
publicos vultuosos estdo disponiveis para investimentos na urbanizacdo das favelas
do pais — com o PAC das favelas -, o que se observa é a desconstituicdo dos
processos e féruns participativos, uma geografia seletiva de favelas a serem

urbanizadas e... processos massivos de remocdo em decorréncia da implementacao



de projetos e obras, muitas vezes com uso da violéncia. Mais grave ainda € o
generalizado ndo reconhecimento por parte das autoridades municipais - dos juizes,
promotores e procuradores envolvidos - da regularizacdo fundiaria como um "direito"
dos moradores, tratando o tema como "questdo social" e portanto, dependente da
discricionariedade e, na maior parte dos casos, do ndo equacionamento deste direito
através da implementacdo de  alternativas  sustentaveis a  remocao
(FERNANDES;PEREIRA, 2010)

Participacdo Popular - guem decide a politica urbana?

No ideario que orientou a elaboragdo do Estatuto da Cidade a participacdo popular
direta era definida como condicdo para que “fosse alterado o padréo clientelista e
excludente das politicas sociais e promovido um novo padrdo de intervencdo nas
cidades.” (SANTOS, 2011, pg.257)

Nos anos 1980, quando se elegeu uma primeira geracao de governos democraticos e
populares em cidades brasileiras, experimentacdes sociopoliticas concretas ocorreram
nesta dire¢éo através da criagdo de espacos de participagdo social como o orgamento
participativo, conselhos e conferéncias,entre outros.

“O surgimento do orcamento participativo em Porto Alegre despertou atencdo de
atores do norte e do sul sobre as novas formas de participacdo geradas pela
democratizacdo brasileira (SANTOS,1998; AVRITZER, 2002a; BAIOCCHI, 2005;
SINTOMER, 2005)Esta pratica se estendeu para mais de 170 cidades do pais
(AVRITZER, 2008).

Essas experiéncias foram fundamentais para que os novos partidos de oposicado que
emergiam naquele momento agregassem os distintos interesses presentes no setor
popular através da criagdo e consolidagdo de uma identidade baseada na cidadania
ativa. (GOLDFRANK;SCHRANK, 2009) . Ao mesmo tempo, em muitos casos
funcionaram de fato como estratégias de inclusdo: varios estudos demonstraram a
relacdo entre processos participativos e efeitos redistributivos.

“Maureen Donaghy mostra que a presenca do conselho de habitacdo est4 associada
com a adocdo de programas de habitacdo que focalizam, com a construgdo de
unidades residenciais, as familias de baixa renda (DONAGHY, [s.d.]). Isto sugere que
guando, no ambito sociopolitico, existe uma coalizdo e um consenso locais fortes o
suficiente para a estruturagcdo de um conselho na area de habitagdo (cuja presenca
ndo é obrigatéria por lei como ocorre com outros conselhos, tal como o da Saude), ha
efeitos benéficos, os quais, neste caso, consistem na adocdo de programas
financiados pelo governo federal direcionados a moradores de baixa renda.” (...)
Carew Boulding e eu utilizamos a técnica de analise de regressdo logistica para
avaliar o impacto do OP em uma ampla gama de resultados. Nos descobrimos que a
adocdo do OP em nivel municipal estava associada com uma redugdo no percentual



da populacdo vivendo em extrema pobreza (BOULDING; WAMPLER, 2010).”
(WAMPLER, 2011, p.47)

Este processo, ho entanto, ndo se deu de maneira hegemdnica no pais e néo logrou
impor uma ruptura com 0s processos tradicionais de tomada de decisdo sobre a
politica urbana.

O processo de "...transicdo democrética no Brasil ocorreu através de um pacto
restrito, interelites, que preservou as regras do jogo de representacdo de interesses,
reproduzindo a tradicdo de mandatos individuais articulados em networks e maquinas
politico-eleitorais fortemente entremeados com a maquina estatal." (ROLNIK, 2009,
pg.40) "E no interior do jogo politico-eleitoral que boa parte do processo decisorio
sobre a politica urbana, especialmente no que se refere aos investimentos em obras e
ampliacdo de servicos urbanos, ocorre. O acesso a crédito, como a recursos a fundo
perdido, seja sob a forma de emendas parlamentares, seja sob a forma de convénios
com os programas do Ministério, dependem essencialmente das relacdes que o0s
governantes locais estabelecem com o governo federal, com intensa participacdo de
mandatos parlamentares e networks." (ROLNIK, 2009, p.45)

Ha que se considerar também que nas relacdes politicas que se dao no interior da
construcdo e implementagdo dos Conselhos e outros espacos participativos, assim
como em sua relagdo com o governo, é possivel identificar que, além da inovagéo
politico-cultural, também ali estédo presentes e vigorosos o clientelismo e uma espécie
de neo-corporativismo, renovando com a entrada de novos atores, as velhas

gramaticas que estruturam as relagdes politicas no pais.

Por outro lado,a agenda de reforma neoliberal do Estado brasileiro também veio
acompanhada de uma discurso participacionista e de revalorizacdo da sociedade civil,
redefinida como “Terceiro Setor”, que esvaziava de sentido a proposta de cidadania
ampliada para alinha-la com a ideia de Estado minimo.Desta forma, a simples
existéncia de “processos participativos” sem conexdo explicita e claramente
configurada no interior dos processos decisorios atende perfeitamente a um modélo

gue fortalece o centro — e ndo empodera as bases — nos processo decisorios.

“A confluéncia de concepcdes politicas antagbnicas contrapés, desde o fim do Regime
Militar, o projeto de aprofundamento democréatico, através a ampliacdo da cidadania e
da participac@o social, com a visdo de, ndo apenas um Estado minimo, mas também
de participantes e arenas politicas minimas: de uma democracia minima. (DAGNINO,
2004, pg.108)

Finalmente , os modelos e instituicdes de gestdo participativas ndo foram incorporados
no desenho e processos decisérios das politicas e programas recentes de
financiamento do desenvolvimento urbano - como o PAC e o programa Minha Casa

Minha Vida - que ganharam enorme impulso nos ultimos cinco anos, deslegitimando



os féruns e arenas de participacdo existentes (como conselhos de habitacdo e de

cidades) como l6cus de elaboracéo e decisao.

Novas praticas e novos instrumentos de planejamento urbano - para

que? Para quem?

O terceiro pilar da plataforma democréatico popular de Reforma Urbana é a regulacéo
do solo urbano, no sentido de diminuir a transferéncia da renda e riqueza para 0s
detentores do solo urbano e assim poder ampliar 0 acesso a terra urbanizada e bem
localizada por parte do conjunto dos cidaddos e democratizar 0 acesso as
oportunidades urbanas. Assim como as dimensdes anteriores, esta diregdo também
partiu de experimentacdes a nivel local nos anos 90 para, posteriormente, inserir-se no

Estatuto da Cidade como principio, diretriz e instrumental de aplicago.

Desde a formulagdo da fungéo social da cidade e da propriedade na constituicdo, a
implementacdo de estratégias e instrumentos de combate a retengdo especulativa de
terrenos foi submetida ‘a elaboracdo de planos diretores por parte dos municipios.
Desta forma, antes da aprovacdo do Estatuto, varios foram os municipios que
procuraram incluir os instrumentos de sancdo a retencdo especulativa de terrenos
vazios ou subutilizados, com enormes dificuldades para aprovar estes planos nas
Céamaras Municipais. Sera a experiéncia realizada em Diadema, ainda nos anos 1990,
qgue ira lograr aprovar um Plano Diretor incluindo o estabelecimento de ZEIS ( de
vazios) como reserva de terra para habitacdo de interesse social sobre areas
consideradas pelo Plano Diretor municipal como subutilizadas ou vazias como
estratégia de melhor aproveitamento das areas ja infraestruturadas para a garantia
das necessidades habitacionais, combinada com combate a especulagdo imobiliaria.
(MOURAD, 2000; CYMBALISTA, 2005).

A aprovacao do Estatuto incluiu, em seu artigo 4°, um conjunto de instrumentos de que
pode se valer o municipio para elaborar uma politica de desenvolvimento urbano local
planejado e em funcdo das premissas de funcdo social da propriedade e do direito a
cidade. O Estatuto estabeleceu também o prazo de 5 anos para que municipios com
mais de 20.000 habitantes e/ou integrantes de regides metropolitanas elaborassem e
aprovassem seus Planos. Em 2005, o Ministério das Cidades liderou uma campanha

pela elaboracdo de Planos Diretores participativos em todo o pais.

"A Pesquisa de Informag¢des Bésicas Municipais do IBGE (MUNIC), realizada desde
2001, demonstra aumento significativo no nimero de cidades com planos : a partir de



2005 o numero de Planos Diretores aumentou consideravelmente, passando de 805
em 2005 para 2.318 em 2009. [...] em 2009, dos 1.644 municipios com mais de vinte
mil habitantes, 1.433 declararam ter Plano Diretor, o que corresponde a 87% do total."
(SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011. pg.29)

A pesquisa coordenada pelo Observatoério das Metrépoles (2011) mostra que, apesar
do éxito quantitativo de elaboracédo de planos diretores municipais e da presenca de
instrumentos como as ZEIS, a aplicacdo destes mesmos instrumentos ou a sua
articulacdo com o territério e com estratégias de desenvolvimento urbano tem se
mostrado muito deficiente.

"Esses processos [participativos na elaboracdo de Planos Diretores] nem sempre se
perpetuaram nas mudancas de gestdo municipal, tampouco resultaram,
necessariamente, em Planos Diretores que expressam a construcdo de um pacto
social para o desenvolvimento urbano ou em Planos que estejam em plena harmonia
com o Estatuto da Cidade." (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011, pg.45)

No Estatuto, a estratégia de regulagdo redistributivista do solo concentrou-se em
instrumentos de ampliacdo do acesso a terra urbanizada , como as ZEIS de vazios e
os instrumentos de sancdo a retencdo especulativa de terrenos em areas bem
localizadas e a chamada "gestdo social da valorizacdo mobiliaria”, que incluia o
estabelecimento de instrumentos para captura de mais-valias imobiliarias para fundos
publicos. De forma geral, a pesquisa qualitativa sobre os Planos Diretores ja
mencionada demonstra a generalizada incorporacdo dos instrumentos previstos no

Estatuto da Cidade pelos municipios. Entretanto

"Muitos planos apenas transcreveram os trechos do Estatuto, outros incorporaram o0s
instrumentos sem avaliar sua pertinéncia em relacdo ao territério e a capacidade de
gestdo do municipio, outros, ainda, incorporaram alguns fragmentos de conceitos e
ideias do Estatuto de modo desarticulado com o préprio plano urbanistico (...) A
pesquisa evidenciou uma generalizada inadequacdo da regulamentacdo dos
instrumentos nos Planos Diretores no que se refere a autoaplicabilidade ou efetividade
dos mesmo, principalmente no caso dos instrumentos relacionados a indugdo do
desenvolvimento urbano.” (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011. pg. 31-34)

Por outro lado, no inicio da ultima década, enquanto o movimento pela Reforma
Urbana procurava fomentar o debate em torno da desmercantilizagdo do solo urbano,
em varias cidades brasileiras, Planos Estratégicos desenhados para reposicionar as
cidades no ambito da competicdo global pela atracdo de investimentos internacionais,
plataforma neoliberal de resposta a crise, era também experimentada. Esta plataforma
surgiu a partir de uma espécie de consenso geral em todo o mundo capitalista
avancado de que beneficios positivos tém de ser obtidos por cidades que assumam
um comportamento empresarial em relagdo ao desenvolvimento econémico”
(HARVEY, 1996, pg.49)

"Em primeiro lugar, ndo ha como desconhecer a centralidade da idéia de competi¢céo
entre cidades no projeto tedrico e politico do planejamento estratégico urbano. E a
constatacdo da competicdo entre cidades que autoriza a transposicdo do modelo



estratégico do mundo das empresas para 0 universo urbano, como é ela que autoriza
a venda das cidades, o emprego do marketing urbano, a unificagcdo autoritaria e
despolitizada dos citadinos e, enfim, a instauracdo do patriotismo civico." (VAINER,
2000, pg.99)

A presenca simultanea e contraditoria dos dois idearios no interior do mesmo plano é
ilustrada no Plano Diretor Estratégico da Cidade de S&o Paulo, que incorporou
diversos instrumentos do Estatuto para regularizacdo fundiaria, reconhecimento da
posse, ampliacdo do acesso a terra urbanizada, mas demarcou uma parte significativa
do territério municipal como area sujeita a “Opera¢fes Urbanas Consorciadas”, aonde
parcerias publico privadas podem promover um projeto nao sujeito as regras gerais de

regulacdo da cidade, desenhado para poder atrair capitais e investimentos privados.

O caso de Sédo Paulo é bastante ilustrativo do pacote contraditério da implementacao
do Estatuto. A cidade utiliza desde os anos 90 instrumentos de captura de mais-valias
imobilidrias e sua destinacdo para fundos publicos, desde o estabelecimento de
operacdes interligadas e posteriormente a implementacdo de véarias operacdes
urbanas e da outorga onerosa do direito de construir de forma generalizada na cidade.
Em tese — e na formulagdo mesma das leis das operacBes urbanas aprovadas até

hoje — o instrumento poderia ter um caréter redistributivo

"Regulado como operacdo urbana consorciada pelo Estatuto da Cidade, o instrumento
operacgao urbana ndo constitui instrumento novo na politica urbana municipal brasileira
em tese, o instrumento permitiria as mais variadas utilizacbes das mais progressistas
as mais conservadoras, sendo claramente regressivas e perversas: podem ser
operacdes imobilidrias altamente lucrativas, fonte de recursos para o poder publico,
formas de privatizagdo da esfera publica ou elitizacdo e segregacdo funcional de
partes da cidade, ou, por outro lado, ferramenta de melhorias sociais e ambientais,
supondo diretrizes redistributivas, acesso democratizado aos servicos e equipamentos
mediante transformacdo urbana localizada necessariamente em consonancia com
projeto maior de cidade." (SALES, 2011, pg.17)

Entretanto, a experiéncia de Sao Paulo revela que, na pratica os elementos
redistributivos contidos nas operacdes — como as ZEIS — ndo séo implementados e os
recursos que estas geram tem basicamente promovido processos de valorizagdo
imobiliaria concentradores e excludentes. (FIX, 2001; FERREIRA, 2007)

Finalmente, também neste caso, mesmo imaginando que a simples incorporacdo de
instrumentos nos planos diretores poderia abrir caminho para uma utilizagéo futura, é
evidente que diante das pressdes e embates locais para que estes ndo sejam
utilizados, uma politica fundiaria e de planejamento como componente para obtencéo
de recursos para investimentos em desenvolvimento urbano, hoje ainda bastante
dependentes de transferéncias federais e estaduais, poderia ter um importante papel

indutor.



Entretanto, o aumento de disponibilidade de recursos para investimentos em
desenvolvimento urbano nos anos recentes — notadamente o PAC e o programa
Minha Casa Minha Vida - ndo redundou no estimulo para a adocdo de nenhuma
medida de politica fundiaria — a excecdo de mais instrumentos juridicos de
regularizacdo de assentamentos informais — em seu desenho. Essa observacéo é

importante porque

"Descentralizar a gestdo do uso do solo sem estabelecer uma organizacdo do Estado
gue permita a coordenacdo de politicas entre niveis de governo e setores e uma
capacidade local instalada para viabilizar a implementacdo de uma estratégia
urbanistica de longo prazo é condenar a pratica de planejamento urbano local a um
exercicio retérico que, assim como em outros VArios corpus normativos, funciona no
mesmo registro da “ambiguidade constitutiva’: trata-se de uma lei que pode ou néo ser
implementada, a depender da vontade e capacidade do poder politico local de inseri-la
no vasto campo das intermediacdes do sistema politico." (ROLNIK, 2009, pg.45-46)

E agora? Velhos temas, novos desafios

Os aspectos elencados acima permitem uma avaliagdo do processo de
implementacdo do Estatuto, sobretudo sobre os contextos e modelos sdcio territoriais
sobre 0s quais, como vimos, o Estatuto foi formulado. Isto significa concretamente — as
grandes cidades industriais e portuarias herdeiras do fordismo, objeto da sua crise e
do ajuste que o sucedeu e aonde renasceram movimentos sindicais e populares que
passaram a integrar a base de uma nova coalizdo que governa o pais. Mas o0 universo
dos municipios e a totalidade do territrio brasileiro ndo se limita e este contexto. As
tentativas de elaboracdo de planos diretores como pactos socio territoriais — que
cobriram todo o pais - revelaram claramente o descolamento da agenda proposta em
relacdo a realidades sociais, politicas e territoriais muito diversas. Para além dos
limites politicos ja assinalados, temas como o planejamento da expansdo urbana
(SANTORO 2012); o uso do solo nas areas rurais, a questdo indigena e quilombola,a
gestdo metropolitana entre outros, desafiaram os instrumentos do Estatuto para
pensar além do modelo do crescimento espoliativo e especulativo e da ocupacdo dos

vazios urbanos com habitacéo popular.

Porém, mesmo nos contextos aonde e para quem o estatuto foi formulado, uma
avaliacdo de seu processo de implementacdo ndo pode desconsiderar que as cidades
brasileiras vivem hoje um cenério que ndo pode ser mais definido e compreendido no
interior dos paradigmas da “légica da desordem" ou do sobretrabalho inerente aos
processos de autoconstrucdo. O novo ciclo de crescimento econdmico por que passa

0 pais, embora carregue a inércia do velho modelo de desenvolvimento urbano



patrimonialista e excludente, e, aparentemente, reproduza politicas e fendmenos do
chamado periodo do milagre brasileiro, na verdade se da sob a égide de uma nova
politica econdmica, sustentada por uma nova coalizdo politica. Do ponto de vista do
impacto nas cidades, pelo menos dois elementos marcam a constituicdo de um
cenario novo: a integracdo dos trabalhadores no mercado de consumo (inclusive da
mercadoria “casa”), a insercdo da acumulacdo urbana nos circuitos financeiros

globalizados.

Do ponto de vista politico, os mesmos partidos que, como oposi¢do, lideraram
experimentacdes de gestdo democratica em governos populares nas décadas de 1980
e 1990 compdem hoje uma coalizdo em a&mbito federal, aonde as liderangas que
emergiram do movimento sindical ganharam uma nova hegemonia no establishment
politico exercendo enorme influéncia sobre a agenda do desenvolvimento . O modélo
de “integracdo pelo consumo”, o crescimento com geracdo de empregos e melhoria
das condi¢bes salariais — tipicamente identificada com as reivindicagdes sindicais -
definiu a priorizagdo do uso de recursos publicos para o promover desenvolvimento
urbano via promogdo de grandes projetos de infraestrutura que redesenham a rede
urbana do pais, sem fortalecer espacos de planejamento e ordenamento territorial e
nem construir um sistema de gestao do territorio federativo, levando em consideragéo

as fragilidades e poténcias dos processos locais.

"Trata-se do descolamento, da desvinculagéo entre os enunciados do Plano Diretor e
os grandes investimentos vigentes ou em vias de realizagdo. Nas palavras do relatorio
do Rio de Janeiro: os grandes investimentos se imp6em ao Plano como
condicionantes externos, ou seja, as grandes definicbes de investimento sdo tomadas
sem qualquer relacdo com o0s planos municipais e os planos ndo dialogam como
poderiam com o0s investimentos existentes ou previstos. Investimentos em usinas,
siderurgicas, aeroportos, grande obras viarias, obras do PAC sequer sdo mencionados
nos planos e ndo se relacionam explicitamente a nenhuma estratégia ou diretriz para o
desenvolvimento." (SALES, 2011, pg.7)

Por outro lado o papel exercido pelos fundos de pensdo dos trabalhadores como
grandes investidores nos mega empreendimentos publicos e privados , em sociedade
com os grandes grupos econdmicos nacionais, reforgcou, de forma renovada, a
tradicional alianca do Estado brasileiro com o capital e 0s espacos e canais aonde
esta interlocucdo se d& como espacos privilegiados de tomada de decisao,
enfraquecendo e esvaziando os espacos de participacdo popular no ambito dos

processos decisorios sobre a politica urbana no pais.



Sob o mesmo contexto econdmico politico a politica habitacional atual é concebida e
praticada como elemento de dinamizacdo econdmica para enfrentar uma possivel
crise e gerar empregos, colocando-se de forma desarticulada com uma politica de
ordenamento territorial e fundiaria destinada a disponibilizar terra para moradia
popular.O resultado é um extraordinario aumento no preco de terras e iméveis. O
programa Minha Casa Minha Vida, formulado como politica industrial — e com grande
apelo eleitoral - tem ignorado as conquistas no campo do direito a cidade, do direito a
moradia e no campo da cidadania. O financiamento diretamente para as construtoras,
como estimulo a producdo habitacional de mercado, se transformou em um enorme
mecanismo de transferéncia de subsidios publicos, do orgamento estatal, para o prego
da terra e dos imdéveis em uma conjuntura sem controle algum sobre o processo de

especulagdo imobiliaria.

"...analisando a proposta do PMCMYV tendo como referencia o que foi a experiéncia da
politica habitacional do Regime Militar — periodo de maior construcdo de moradias no
pais — foi possivel prever o que a experiéncia recente jA mostra: 0 impacto negativo
sobre as cidades devido a localizacdo inadequada de grandes conjuntos habitacionais
e ao aumento do preco da terra e dos imGveis. A maior parte da localizacdo das novas
moradias — grandes conjuntos sendo alguns, verdadeiras cidades, sera definida nos
municipios e metropoles, por agentes do mercado mobiliario sem obedecer a uma
orientacdo publica, mas a légica do mercado.” (MARICATO, 2011, pg.68)

Por outro lado grandes projetos em curso - entre operacdes urbanas e obras de
preparacdo das cidades para Copa do Mundo e Olimpiada - abrem espacos ‘sem
norma nem lei” , ou aonde estas podem ser flexibilizadas e excepcionalizadas para a

entrada de investimentos internacionais :

"As nossas cidades estdo sendo incluidas nos circuitos mundiais que buscam novas
fronteiras de expansdo da acumulacdo, diante da permanente crise do capitalismo
financeirizado. E o Brasil aparece com atrativas fronteiras urbanas exatamente em
razdo do ciclo de prosperidade e estabilidade que atravessamos, combinadas com a
existéncia de ativos urbanos passiveis de serem espoliados e integrados aos circuitos
de valorizacéo financeira internacionais". (RIBEIRO;SANTOS JUNIOR, 2011)

A liberacdo de terra bem localizada para empreendimentos e grandes negoécios
através das remocOes forcadas ou da aplicacdo de instrumentos que constam no
Estatuto da Cidade, como a Concessao Urbanistica sdo ja efeitos visiveis destas
praticas : uma gestdo do solo urbano desenhada para explorar ao maximo as
possibilidades de sua valorizacdo . As conquistas no campo da legalidade e do direito

a cidade, fruto sobretudo da luta da populacdo de menor renda, sdo ignoradas e



tratadas de maneira ambigua e discricionaria . No caso de comunidades removidas, 0
direito a posse e a moradia digna sao convenientemente relegados a uma condi¢ao
secundaria em funcdo da equacdo da lucratividade dos projetos de intervencao

urbanistica.

Considerando o esvaziamento dos espacos de pactuacao participativa da sociedade,
as vozes que ainda defendem um modelo de desenvolvimento urbano baseado na
afirmacdo de direitos nestes espacos tem se utilizado dos instrumentos do Estatuto da
Cidade como forma de resisténcia no campo juridico . Assim, ZEIS tem sido utilizadas
para impedir remocdes, a exigibilidade de processo participativos e planos diretores
aprovados para barrar aprovacgdes de planos e projetos definidos sem discusséo, entre
outros.. Ainda assim, a judicializacdo de direitos possibilitada pelo Estatuto ndo é uma
garantia plena, uma vez que tudo que ela assegura é o julgamento de conflitos na
esfera do judiciario, um poder relativamente conservador que nem sempre emite
decisbes coerentes com a ideia de um Estado de direitos.Assim, embora o Estatuto
da Cidade tenha possibilitado um processo de judicializagdo para importantes frentes
de resisténcia aos imperativos do capital sobre o solo urbano, essa salvaguarda tem
servido mais para evitar, ou, bloquear violagdes de direitos do que para promover

acOes afirmativas e resolver os conflitos urbanos.

N&o se pode negar a importancia do crescimento econdémico, da geragdo de empregos
,da valorizacdo do salario mas, se nao houver uma politica de enfrentamento da
I6gica corporativa e patrimonialista de gestdo das cidades e um fortalecimento da
regulacdo publica sobre o territério , € muito provavel que esses ganhos se tornem
perdas no futuro.Neste sentido, os principios da reforma urbana enunciados na
constituicdo devem ser reafirmados. Mas ndo resta divida de que ndo se trata de
aplicar um ordenamento juridico pura e simplesmente sem repensar o sistema politico,
de financiamento, planejamento e gestdo do territério que definem estas questdes no

ambito do Estado brasileiro.
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